RECENSIONES

Oscar Godoy A. (ed.), HACIA UNA DEMOCRACIA MODERNA: LA
OPCION PARLAMENTARIA, Santiago: Ediciones Universidad Ca-
télica de Chile, 1990, 190 paginas.

Esta obra contiene una recopilacién de trabajos, en los cuales
se hace un andlisis detallado respecto a la naturaleza, caracteristicas
y modalidades de los regimenes parlamentarios y presidenciales de
gobierno. Son escasos los trabajos de reflexién politolégica que in-
vestigan el impacto de las instituciones sobre los procesos politicos,
y por lo tanto se ha prestado escasa atencién a los efectos que el
andlisis institucional ha tenido sobre éstos.

Oscar Godoy sefiala que el presidencialismo tiene una fuerte
tradicién en Chile. La constitucién de 1833 fue marcada por la idea
de un gobierno fuerte y centralizado y se establecié una clara pree-
minencia y hegemonia del Poder Ejecutivo por sobre el Parlamento.
El autor sefiala que la experiencia de un régimen parlamentarista
a partir de 1891 constituyd una “experiencia parlamentaria trunca”
ya que se mantuvo vigente la Constitucidn de 1833 y no se realiza-
ron las modificaciones que la podrian haber aproximado a un ré
gimen parlamentario auténtico. Por lo tanto, manteniendo vigente
la Constitucién de 1833, se usaron tres cauces para ejercer el régimen
parlamentario: se requeria la confianza de una mayoria del Parla-
mento para la permanencia de un gabinete; los parlamentarios
ejercieron la practica de manipular al electorado a través del co-
hecho e intervenir en la decision final actuando como tribunal del
mismo, por lo que juzgaban su propia y presunta eleccién; y, final-
mente, sobre este fondo presidencial surgié una multiplicidad de
partidos, ninguno de los cuales era mayoritario y por lo tanto esta-
ban obligados a aliarse entre si para constituir mayoria parlamen-
taria, lo que generdé numerosos gabinetes (en 33 afios hubo 121
cambios ministeriales, totales o parciales). En rigor, éste no fue
nunca un régimen parlamentario, ya que el Ejecutivo carecié de la
facultad de disolver al Congreso, y llamar a elecciones para elegir
otro nuevo, que es una caracteristica consustancial de un régimen
parlamentario.

En los sistemas parlamentarios la tinica institucién democrati-
camente legitimada es el Parlamento. El gobierno deriva su auto-
ridad de la confianza del Parlamento, ya sea porque cuenta con
mayorias parlamentarias, o por la tolerancia del Parlamento a go-
biernos de minorias. Los sistemas presidenciales se basan en el prin-
cipio opuesto. El pueblo elige directamente al Ejecutivo, al que la
Constitucién le otorga poderes considerables, generalmente con
control total respecto a la composicién de su gabinete y de la admi-
nistracién. Este ejecutivo es elegido por un periodo de tiempo de-
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terminado que no depende de un voto formal de confianza de los
parlamentarios elegidos democraticamente.

La linea argumental que los autores utilizan para privilegiar
un régimen parlamentario deriva de cuatro caracteristicas que se le
atribuyen al régimen presidencial: legitimidad bivalente, rigidez del
sistema, introduccién del elemento de “suma 0” en la democracia,
y tendencia a democracias mayoritarias en contraposicién a demo-
cracias de consenso.

Juan J. Linz sefiala que en los regimenes presidenciales el Pre-
sidente reclama una legitimidad total, casi siempre con fuertes com-
ponentes plebiscitarios, aunque a veces con mucho menos votos
populares que muchos Primeros Ministros que encabezan gabinetes
minoritarios en sistemas parlamentarios.

El Parlamento, a su vez, también deriva su autoridad de una
legitimidad democratica aunque ésta tenga el caradcter mas sectorial
o regional. En consecuencia, los conflictos entre ambos poderes se
fundarian, en ultima instancia, sobre el mismo principio de legiti-
midad que deriva del mandato que ambos han recibido del pueblo.
Se produce, en consecuencia, lo que el autor llama “la doble legiti-
midad”. Dado que en un régimen presidencial se le otorga el poder
ejecutivo a un individuo, se tiende a personificarlo y a darle una
mayor hegemonia y concentrar en él una magnitud mayor de auto-
ridad. En cambio, el Parlamento, producto de su composicién colec-
tiva, refleja de un modo mucho més vago v difuso la legitimidad
popular que ha recibido por la misma via que el Presidente. En
consecuencia, en este régimen, el Parlamento no solamente tiene
menos poderes, sino que el régimen mismo genera una creciente
disminucién de los mismos.

La rigidez de los regimenes presidenciales se refiere al hecho
de que los Presidentes se eligen por un determinado periodo de
tiempo, que bajo circunstancias normales no puede ser acortado
ni modificado, y muchas veces, debido a disposiciones constitucio-
nales, se impide la reeleccién del Presidente. La duracién del man-
dato presidencial se convierte en un factor politico esencial al cual
se tienen que ajustar todos los actores politicos, otorgéndole una
excesiva rigidez al sistema. Esto hace que resulte mas dificil la posi-
bilidad de dar respuestas mas flexibles a situaciones mas cambian-
tes, caracteristica que se ve reforzada en los periodos de transicién
de un régimen democratico. En cambio, el régimen parlamentario
tendria mucho mayor flexibilidad para adaptarse a las incertidum-
bres propias de estos periodos.

En los regimenes presidenciales se produciria un juego de
“suma 0" que tiende a aumentar la tensién y la polarizacién. Los
sistemas presidenciales establecen normas que tienden hacia un
“ganador tnico”. En los sistemas parlamentarios, en cambio, se pue-
de generar una mayoria absoluta para un determinado partido,
pero, normalmente, hay una representacién de un mayor nimero de
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partidos entre los cuales se hace necesario negociar y compartir el
poder, para conseguir el apoyo para un Primer Ministro.

Arend Lijphart, sefiala que el presidencialismo conduciria a una
““democracia de mayoria”, en tanto el parlamentarismo se orientaria
hacia una “democracia de consenso”. La democracia de mayoria se
caracteriza por una concentracién de poder en el poder ejecutivo.
La democracia de consenso en cambio se caracteriza por compartir,
limitar, y dispersar el poder. En consecuencia, el presidencialismo
no favoreceria los compromisos ni los pactos y consensos que son
necesarios en el proceso de democratizacién y durante periodos de
crisis, en tanto que en el parlamentarismo, por la naturaleza cole-
giada de las operaciones ejecutivas, habria una mayor tendencia ha-
cia pactos y alianzas.

Juan J. Linz describe lo que seria el régimen semipresidencial
que constituiria una tercera alternativa frente al presidencialismo
y al parlamentarismo. La caracteristica central de estos “regimenes
bipolares” seria, por una parte, que hay un Presidente que directa
o indirectamente es elegido por el pueblo, mas que nominado por
el Parlamento, y por la otra existe un Primer Ministro, que necesita
de la confianza del Parlamento. Las atribuciones asignadas al Par-
lamento y al Primer Ministro varian considerablemente ya sea legal-
mente, o, mas aun, en la practica. Pero a diferencia del rol del Pre-
sidente en los sistemas parlamentarios, en estos sistemas este no es
una figura simbolica, sino que goza de un poder potencial y a veces
real para incidir en las politicas y en el proceso de gobierno. La
ventaja de este sistema por sobre el gobierno parlamentario puro,
seria que permite al Presidente cambiar el Primer Ministro y cam-
biar politicas, sin provocar una crisis en el sistema, y hasta sin una
crisis dentro del partido que conforma el gobierno, como ha suce-
dido en el caso de Mitterand con los cambios de direccién que van
desde el intervencionismo hasta una politica més liberal. Para que
este régimen funcione se requiere que el Presidente tenga una gran
influencia en los partidos principales o mayores, y que este partido
pueda formar una coalicién en el Parlamento que le otorgue una
mayoria abscluta para que efectivamente se pueda formar un go-
bierno.

Arturo Valenzuela desarrolla una argumentacién para apoyar
la tesis de un régimen parlamentario para Chile. Sostiene que el
quiebre de la democracia en Chile se debié en gran medida a la
falta de congruencia entre el sistema partidista y el sistema institu-
cional. El fracaso de la democracia en Chile tendria mucho que ver
con las dificultades de compatibilizar un sistema constitucional de
tipo presidencial con un sistema multipartidista y polarizado, donde
ningtn partido podia generar por si solo la mayoria suficiente para
elegir al Presidente y darle el sustento mayoritario en el Parlamento.
El sistema presidencial, agrega el autor, al desincentivar la forma-
cién de coaliciones posteriores a la eleccion del Presidente, crea un
clima politico que atenta en contra de la gobernabilidad democré-



146 RECENSIONES

tica. Valenzuela analiza los antecedentes historicos de los partidos
politicos chilenos en funcién de tres ecisiones fundamentales que se
producen en el plano societal y que se manifiestan en distintas épo-
cas: Centro-periferia, religiosa (Estado contra Iglesia), y de clase
(trabajador contra empresario). El sistema de partidos no es pro-
ducto solamente de cambios societales, sino que lo importante es
cémo y cudndo ellas se manifiestan politicamente. Concluye de que
el régimen militar fue incapaz de alterar las “subculturas” que se
expresan en los principales partidos politicos chilenos.

El régimen parlamentario tendria, segtin el autor, las siguientes
ventajas para Chile: disminuiria la enorme presién que existe en el
sistema presidencial por estructurar coaliciones amplias en torno
a una opcion presidencial de “suma 07, alternativa que estimula
Ia polarizacién y puede radicalizar las opciones; elimina la paralisis
gubernamental y el enfrentamiento entre el ejecutivo y el legisla-
tivo, producto de la falta de apoyo mayoritario al Presidente en el
Parlamento, haciendo por tanto un gobierno més eficiente y mas
4gil para solucionar los problemas del pais. Este sistema contribui-
ria a moderar la politica chilena. En este sentido, dada las simili-
tudes en las posiciones de los partidos de izquierda y la Democracia
Cristiana en 1970, es muy probable que una coalicién de centro-
izquierda hubiera subsistido por un tiempo si el régimen hubiera
sido parlamentario, lo que a su vez hubiera fortalecido los elemen-
tos moderados a ambos lados de la dividida politica de Chile, esti-
mulando asi un impulso hacia las coaliciones y la transaccidén, y no
al modelo centrifugo, de conflicto y de bisqueda de soluciones ma-
ximalistas que caracterizé al pasado reciente del pais.

Finalmente, Valenzuela argumenta en contra de “dos mitos”,
que segin él se esgrimirian contra los regimenes parlamentarios:
el primero que éstos serian mds inestables que los presidenciales,
argumento que no seria valido puesto que si se hace un andlisis
comparativo, las democracias mas estables del mundo tienen regi-
menes parlamentarios. Agrega de que el hecho de que hayan algunos
regimenes que han fracasado, como lo demuestran algunos casos
africanos y del Medio Oriente, no significan que los gobiernos parla-
mentarios sean inestables “per se”, ya que este sistema, como cual-
quier otro, refleja las divisiones societales subyacentes que se ma-
nifiestan en la politica partidista. El segundo “mito”, se refiere a
que Chile y América Latina serian paises de tradicién presidencia-
lista y que el sistema parlamentario no concordaria con la idiosin-
crasia nacional. A este respecto, seflala que Ameérica Latina, en sus
rasgos mas importantes, tiene mucho mayor semejanza con la idio-
sincrasia de los paises europeos que con la de los Estados Unidos
de Norteamérica.

Las distintas proposiciones que hacen los autores en apoyo de
un régimen parlamentario de gobierno apuntan bdsicamente a la
necesidad de generar los mecanismos institucionales adecuados que
favorezcan el establecimiento de gobiernos de mayoria, de coalicio-



RECENSIONES 147

nes estables, que impidan los conflictos entre poderes. Asimismo,
se procura establecer un régimen que tenga suficiente flexibilidad
para adaptarse a ios desafios y circunstancias cambiantes en los
procesos de transicién y consolidacion democrética.

Para alcanzar los objetivos sefialados resultara esencial privi-
legiar dos variables fundamentales en el proceso politico: la esta-
bilidad y el consenso. Ambas estan estrechamente interrelacionadas,
ya que mientras mayor sea el consenso y los acuerdos logrados,
mayor estabilidad podra tener el régimen politico. La estabilidad
se refiere tanto al régimen como al gobierno. La estabilidad de los
gobiernos se refiere a la duracién de los mismos; y los gobiernos
pueden ser de larga vida, pero como sefiala Sartori, “ineficaces”.
Por lo tanto, su duracién no constituye necesariamente un indicador
de eficiencia o eficacia. La estabilidad de los gobiernos va a afectar
directamente la estabilidad del régimen politico. Por lo tanto, para
que la democracia sea estable y logre consolidarse requiere efecti-
vidad, es decir capacidad de resolver conflictos, y eficacia, que tiene
que ver con la capacidad para generar consensos amplios.

La estabilidad del régimen y del gobierno tiene también estre-
cha relacion con la fortaleza del sistema de partidos. Mas que el
ntimero de partidos que compiten por el poder, lo importante es
que el sistema de partidos logre “institucionalizar a la masa”. Es
decir, que cada partido represente y exprese fuerzas sociales signi-
ficativas de la sociedad con el fin de que cada una de ellas se sienta
expresada y representada por el sistema de partidos. De esta forma,
las coaliciones politicas seran en medida importante, el reflejo de
entendimientos a nivel societal, inica manera de que se generen
consensos estables y duraderos, en sociedades polarizadas no sélo
desde el punto de vista politico sino también en el plano de las
fuerzas sociales. Si los partidos no expresan a la totalidad de
las fuerzas sociales, los entendimientos que se logren seran débiles,
y efimeros y el sistema politico democrético se volvera inestable.

La segunda variable que resulta indispensable privilegiar se
refiere a la necesidad de generar los mds amplios acuerdos, para
lo cual es fundamental disefiar un régimen politico que estimule los
consensos y no contribuya a poner el énfasis en las tendencias con-
flictuales. Como se sefiald, Lijphart sostiene que los regimenes par-
lamentarios serian gobiernos consensuales mientras que los presi-
denciales serfan gobiernos de mayorfa. El problema con esta afir-
macién es que todos los andlisis en esta perspectiva son “postfac-
tum” y no “ex ante”. Es decir no se determina si en las sociedades
con regimenes parlamentarios, el régimen resulté de un consenso
previo que existia entre las fuerzas sociales y que se expresaba en
el sistema de partido, o si fue el régimen el que determiné ese
consenso basico. En todo caso, en un régimen de transicién a la de-
mocracia, resulta indispensable conciliar esta variable con la nece-
sidad que tiene el régimen politico democrético recién instaurado,
de demostrar que posee suficiente “autoridad” para darle goberna-
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bilidad a la democracia. “Autoridad” en este contexto se refiere al
consenso de la sociedad civil respecto al contenido de los mandatos
del poder politico. Una democracia que nace, sobre todo después
de un régimen autoritario, sin la suficiente autoridad del poder
politico es una democracia que tendera a la inestabilidad creciente
en lugar de consolidarse. Ello porque tendrad escasa capacidad de
resolucion de conflictos, y se vera impedida de generar los consen-
sos minimos entre los diversos proyectos, valores, creencias e inte-
reses de la sociedad. En este contexto, la otra dimensién que hay
que considerar es la “cultura politica”. Es evidente que las culturas
politicas tienden a permanecer en el tiempo. Su duracién va mucho
mas alld de los regimenes politicos, producio de que estd consti-
tuida por valores y creencias muy arraigadas en la sociedad. No
cabe duda, como lo han reconocido los autores de este libro, que
en Chile, por diversas razones y circunstancias, existe una “cultura
politica” presidencialista. Aiin mas, esta cultura puede haberse re-
forzado durante los afios de régimen autoritario. Sin embargo, la
salida de un régimen autoritario puede constituir una etapa impor-
tante para efectuar algunas transformaciones que apunten en una
direccién diferente. La salida de un régimen de esta naturaleza no
puede concebirse como la mera restauracién del anterior, descono-
ciendo la instauracién de cambios permanentes en la naturaleza
de los actores sociales y politicos, la aparicién de otros nuevos,
como las Instituciones Armadas y la consagracién de algunos cam-
bios en las reglas del juego para la disputa del poder. La existencia
de limites para lo que se puede cambiar y para lo que es posible
restaurar es una de las claves cuyo reconocimiento es imprescin-
dible para que tengan posibilidades de éxito los procesos de transi-
cién. E] logro de un justo equilibrio entre lo que se desea restaurar
y lo que se desea cambiar, y aquello que efectivamente se puede
restaurar y cambiar, junto al consenso que en torno a ello pueda
generarse, son una medida inexorable de la viabilidad de la tran-
sicién democratica. Por ello es que la oportunidad de las transfor-
maciones del régimen politico resulta un elemento central en esta
discusién. Asimismo, cualquier cambio deberia tener un amplio y
significativo consenso en la sociedad para que éste pueda legiti-
marse y no dar origenes a conflictos y a divisiones que, sumados
a los propios de la transicién, pueden atentar contra el éxito del
proceso mismo y la estabilidad democratica.

Dentro de este contexto, para conseguir el objetivo de lograr
gobiernos mayoritarios estables y consensuales tal vez se podria
avanzar desde ahora, en una reforma constitucional que otorgue a
uno de los ministros del gabinete presidencial una primacia res-
pecto a los otros. Es decir, uno de los ministros del gabinete tendria
como funcién principal la de conseguir los consensos bésicos para
el despacho de las principales leyes del gobierno en el Congreso.
Estas leyes, ademas de la firma del Presidente y el Ministro de la
cartera respectiva, deberian ir firmadas por este Ministro. Este Mi-



RECENSIONES 149

nistro deberia obtener la confianza de la Camara politica, de la
Camara de Diputados, y ésta a su vez, podria destituirlo con un
“voto de censura constructiva”, es decir, para hacerla efectiva debe-
ria existir acuerdo respecto a una propuesta alternativa. Como con-
trapartida el Presidente de la Republica tendria la facultad para
disolver la Camara de Diputados. De esta manera, sin entrar en un
debate muchas veces tedrico respecto a la naturaleza del régimen
politico, podrian buscarse mecanismos que permitan conseguir los
objetivos sefialados. A esto habria que agregar disposiciones sobre
el sistema electoral y el sistema de partidos. De esta manera, este
periodo de aprendizaje serviria para una mayor consolidacién del
sistema de partidos politicos y para evaluar mejor su arraigo y
representatividad.

CarLOS Epuarpo MENA K.





